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En Colombia durante varios años se ha mantenido un fascinante debate
sobre las regalías, por lo que ellas significan para las finanzas de los entes
subnacionales, por su impacto en lo social y su significado en materia tribu-
taria para las empresas, entre otros. El objeto de este ensayo es matizar esta
discusión y contribuir con una nueva visión sobre el problema, considerando
factores como el marco normativo que las rige, el cual permite una ejecución
muy volátil de los recursos de las regalías en el ámbito subnacional.
Con base en el peso de las regalías en las finanzas subnacionales y de
variables socioeconómicas de cada una de ellas se realiza un conjunto de
agrupamientos a partir de una metodología multivariante. Los agrupamien-
tos se analizan con el objeto de asignarles un calificativo que los distinga.
Palabras clave: externalidades y efectos redistributivos, ingresos subnacio-
nales, relaciones intergubernamentales, leyes de propiedad, tamaño y
distribución espacial de la actividad económica regional.
Abstract
For several years, in Colombia has remained a fascinating debate about the
privileges, what they mean for the finances of subnational entities, for their
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1. Introducción
Durante varios años se ha mantenido un fascinante debate
sobre las regalías mineras acerca de su propiedad, el monto
asignado por sectores, el buen uso de éstos recursos, entre
otros. De igual manera, no hay pago que genere más contro-
versia, por parte de los agentes mineros, como el de las regalías,
al definirse como un único impuesto para el sector de los
recursos naturales (Banco Mundial, 2007, p. 29.). Otras razo-
nes que profundizan la discusión se asocia a la distribución
inequitativa de las regalías, como el manejo ineficiente e im-
productivo que se ha hecho de ellas.
Para introducir un par de ejemplos, cabe mencionar que los
ingresos por regalías que recibieron en 2006 las gobernacio-
nes de Casanare ($1.237 mil/ habitante); Arauca ($566 mil/
habitante); Meta ($227 mil/habitante) y La Guajira ($176 mil/
habitante), son montos muy superiores a la cantidad total de
recursos que, por transferencias intergubernamentales, reci-
bió la ciudad de Quibdó ($146 mil/habitante), o el departamento
de Nariño ($149 mil/habitante).
De igual manera, hay un conjunto de municipios que reciben
siete veces o más de lo que recibe Quibdó. Entre ellos: Maní-
Casanare ($1.000 mil/habitante); Yaguará-Huila ($1.227 mil/
habitante); Chiriguaná-Cesar ($1.437 mil/habitante); Taurame-
na-Casanare ($1.593 mil/habitante); La Jagua de Ibirico-Cesar
($1.667 mil/habitante); Orocué-Casanare ($1.924 mil/habitan-
te); Aguazul-Casanare ($2.063 mil/habitante) y Castilla La
Nueva-Meta ($4.791 mil/habitante).
Castilla La Nueva, según el Censo de 2005, reporta cerca del
23,4% de sus habitantes con Necesidades Básicas Insatisfe-
chas (NBI) de un total de 7.067 habitantes. Si las regalías se
concentraran en este grupo de personas vulnerables, el monto
anual para cada una de ellas ascendería a $20´460.733; mien-
tras que en Maní este monto sería del orden de los $2´838.000
para atender a los 4.000 habitantes (35,24%) que se encuen-
tran dentro de la población NBI de ese municipio.
Lo anterior contrasta con la información reportada por el De-
partamento Nacional de Planeación respecto a la población en
el Sisben. Allí se encuentra que Castilla La Nueva tiene cerca
de 1.315 personas en Sisben 1 y 3.512 en Sisben 2, de un total
de 6.544 habitantes que aparecen en el censo del Sisben. De
este total, el 50% no tiene afiliación al sistema de salud y tan
sólo el 56% de la población que pertenece al nivel 1 y 2 tiene
afiliación al sistema de salud. De igual manera, la tasa de
inasistencia escolar para menores de cinco años es del 93%;
para niños entre 5 y 6 años es del 42%, y del 12% para las
personas con edades entre 7 y 11. La inasistencia escolar para
el grupo etáreo entre 12 y 17 años es del 26%.
Esta situación de grandes cantidades de recursos y pocos
logros sociales, se presenta en varios municipios y departa-
impact on social and its significance in terms of taxation for businesses,
among others. The purpose of the test is to qualify this discussion and help
with a new vision on the problem, considering such factors as the regulatory
framework that governs, which allows for a very volatile performance of the
resources of the privileges on the subnational level. Based on the weight of
the privileges in finance sub-national and socio-economic variables for each
of them is a set of clusters from a multivariate methodology. Clusters are
analyzed in order to assign a qualifier that distinction.
Key words: Externalities and redistributive effects, subnational revenue, in-
tergovernmental relations, property laws, size and spatial distribution of
regional economic activity.
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mentos del país receptores de regalías, no es exclusiva de
Castilla La Nueva, Maní o la Jagua de Ibirico. Obedece, en muy
buena medida, a las disposiciones de las leyes (Ley 141 de
1994 y Ley 756 de 2002, entre otras) que establecieron las
bases para la distribución sectorial de las regalías, cuya for-
mulación y criterios permiten la atomización de las mismas,
en la medida en que deja expresiones tan laxas como la de
asignar los recursos de las regalías para financiar la inversión
de proyectos prioritarios, contemplados en los planes de de-
sarrollo departamental y municipal, pero sin precisar los
parámetros para medir dicha relevancia. ¿Qué proyecto social
no será prioritario dentro del Plan de Desarrollo local? ¿Quién
definirá y cuáles serían las ponderaciones?
Adicionalmente, la normatividad señala que al no existir co-
berturas mínimas en servicios esenciales como educación,
salud, agua potable y alcantarillado, los departamentos y mu-
nicipios deben invertir cerca del 54% (90%*60%) en esos
bienes y servicios esenciales en los departamentos y el 67,5%
(90%*75%) en los municipios. Porcentajes que, con base en
la información publicada en la página web del DNP, parecen no
cumplirse a cabalidad en cada una de las unidades ejecutoras.
La débil institucionalidad en el nivel nacional y local permite
que las normas no se cumplan2. No hay un sistema de vigilan-
cia y control que garantice el buen uso de los recursos públicos
y la respectiva penalización por el uso ineficiente de dichos
recursos3.
Los elementos hasta aquí expuestos señalan que la discu-
sión sobre las regalías está vigente. De ahí que resulte
pertinente recoger algunos de los argumentos que se han
presentado en la controversia e introducir otros. El objeto de
este ensayo es matizar la discusión y contribuir con una nue-
va visión sobre el problema, que suele abordarse en "blanco
y negro", sin contemplar las distintas aristas que pueden
estar afectando la distribución y ejecución de las regalías,
como es el mismo marco normativo que permite una ejecu-
ción muy volátil de los recursos en el ámbito subnacional.
Para ello, el documento se divide en siete secciones aparte
de esta introducción y las conclusiones. En la segunda sec-
ción se presenta de manera sucinta un recuento histórico y
normativo de las regalías; en la tercera se abordan los ele-
mentos de la política pública; en la cuarta y quinta sección el
modelo de liquidación y distribución, respectivamente. En la
sexta sección se presenta el peso de las regalías en las
finanzas subnacionales, variables que sirven de base para
que en el aparte siguiente se presenten los agrupamientos
(Clusters) que resultan de aplicar una metodología multiva-
riante con base en las variables anteriores, el PIB per cápita
y el porcentaje de la población NBI, entre otras.
2. Recuento normativo
2.1 El espíritu del Constituyente
El marco jurídico sobre la propiedad de los recursos natura-
les no renovables anterior a la Constitución de 1991, estaba
conformado básicamente por el Artículo 202 de la Constitu-
ción Política de 1886 que enunciaba que la "República de
Colombia" es propietaria de "2. los baldíos, minas y salinas
que pertenecían a los Estados, cuyo dominio recobra la Na-
ción, sin perjuicio de los derechos constituidos a favor de
terceros por dichos Estados, o a favor de éstos por la Nación
a título de indemnización" y de "3. Las minas de oro, de plata,
de platino y de piedras preciosas que existan en el territorio
nacional, sin perjuicio de los derechos que por leyes anterio-
res hayan adquirido los descubridores y explotadores sobre
algunas de ellas"; y en desarrollo de este, la Ley 20 de 1969,
que en su artículo 1° enuncia: "Todas las minas pertenecen a
la Nación".
2 "La impunidad política, la debilidad de las instituciones, la incongruencia entre los
largos y floridos textos constitucionales con la realidad, la debilidad financiera de los
gobiernos, la inexistencia de funcionarios públicos entrenados para imponer la ley, la
prevalencia de costumbres que se sobreponen a la ley, son los elementos que hacen
difícil imponer el estado de derecho". Benítez R. 2007. "Ilegalidad: obstáculo para la
democracia", en Foreign Affairs,  abril-junio de 2007.
3 En estas regiones se replica lo que muchos señalan como una característica de los
países latinoamericanos: la baja capacidad de gobernabilidad democrática. "La per-
cepción de los latinoamericanos del grado de cumplimiento de las leyes es baja…
Veintidós por ciento de los entrevistados señala que el Estado no logra que se cumpla
ninguna ley. Las mejores percepciones se producen en Colombia, Costa Rica, Chile y
Uruguay, donde se lograría el cumplimiento de poco más de 50%... Es importante
destacar que, si las leyes no se cumplen para todos, se generan situaciones de impu-
nidad; si no se logra que la ley sea aplicable a todos los habitantes, se pierde la
igualdad ante la ley y, con ello, se pone en entredicho un principio básico de los siste-
mas democráticos… La restitución de la confianza aparece como una compleja tarea
que es necesario abordar con urgencia para mejorar las capacidades de gobernabi-
lidad democrática en la región" (Rojas, F. 2007. "Mayor presencia del crimen organizado",
en Foreign Affairs, abril-junio 2007).RICARDO J. CANDELO, ET AL
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Durante la concepción de la Constitución de 1991, parte de la
discusión se centró sobre la pertenencia de dichos recursos.
Por un lado, se encontraban los constituyentes que proponían a
la Nación como propietaria de los recursos naturales no reno-
vables. Los constituyentes Rafael Molina, Rodrigo Lloreda,
Miguel Yepes, Carlos Ossa, Carlos Lemos y Carlos Hoyos seña-
laban: "las minas, los recursos naturales del suelo y del subsuelo
y demás bienes que determina la ley son propiedad de la Na-
ción…" (Gaceta Constitucional No. 53, p. 17).
Por su parte, Guillermo Perry, Ivan Marulanda, Jaime Benítez,
Angelino Garzón, Tulio Cuevas y Guillermo Guerrero, en su in-
forme ponencia sobre "Medio Ambiente y Recursos Naturales"
expresaron que durante las discusiones de la Asamblea fue de
gran importancia clarificar la relación jurídica existente entre
el Estado y los recursos naturales. Citando las normas vigen-
tes a la fecha, tanto la Constitución Política de 1886, como la
Ley 20 de 1969 "otorgan al Estado la propiedad exclusiva sobre
todos los recursos naturales no renovables".
En este sentido, los constituyentes opinaban que era "innecesa-
riamente complejo introducir estas distinciones jurídicas en un
texto constitucional", y por tal razón, sugieren continuar con la
tradición jurídica y proponen reconocer que "algunos recursos
pertenecen al Estado como bienes fiscales, particularmente los
no renovables". (Gaceta Constitucional No. 58, p. 9).
Por su parte, otros constituyentes (Juan B. Fernández) defen-
dieron las regalías como un recurso propio de los entes
territoriales donde se genera la explotación:
"El territorio con los bienes públicos que de él forman parte,
pertenece a la Nación. El subsuelo y en general todos los re-
cursos naturales no renovables serán de propiedad de las
respectivas regiones" (Gaceta Constitucional, No. 44, p. 13).
Los Constituyentes Molina, Lloreda, Ossa, Lemos y Hoyos, afir-
maban que:
"los departamentos y municipios en cuyo territorio se ade-
lanten explotaciones de recursos naturales no renovables
o en cuya jurisdicción se encuentren localizados puertos
por donde se exporten dichos recursos, tendrán igual dere-
cho a una participación en las respectivas regalías" (Gaceta
Constitucional No. 53, p. 13).
A su vez, los constituyentes Cala H., Herrán de M., Ospina H.,
Pérez G. y Rojas N., sugieren un derecho de los municipios y
puertos de exportación a participar en tales beneficios:
"Se le da garantía constitucional a los departamentos y mu-
nicipios en cuanto a su derecho a participar de las regalías
que percibe la Nación.  Igual derecho se le otorga a los puer-
tos de exportación (Gaceta Constitucional, No. 85, p. 17).
La propiedad determina el derecho sobre los recursos recau-
dados, por tanto, es ahí donde se encuentra lo central de la
discusión. Si los recursos naturales no renovables son del
Estado, los ingresos por regalías también lo serán. De igual
manera, si la propiedad es de los entes territoriales, los ingre-
sos que se perciban de su explotación también lo serán.
La Constitución finalmente estableció que "el Estado es pro-
pietario del subsuelo y de los recursos naturales no renovables"
(Art. 332, CP), sin embargo, estableció a su vez como regla, el
derecho a participar de estos ingresos a los municipios y de-
partamentos productores y a los puertos marítimos y fluviales
por donde se transportan dichos bienes (Art. 360, CP).
De esta manera se recogieron las dos iniciativas. Por un lado,
la propiedad del Estado, y por el otro, la participación de los
departamentos y municipios productores, así como de los puer-
tos en la distribución de los recursos. Así pues, no se desconoció,
como se resaltó en numerosos debates constitucionales, las
posibles externalidades negativas que conlleva la explotación
de estos recursos en las entidades subnacionales.
Posteriormente, se reglamentó el tema de las regalías me-
diante la Ley 141 de 1994, a través de la cual se configuró todo
el esquema de cobro, distribución y uso de las mismas.  Esta
Ley fue modificada por la Ley 619 de 2000, declarada inexequi-
ble por cuestiones de forma con la Sentencia 737 de 2001 de la
Corte Constitucional; sin embargo, estuvo vigente desde la
fecha de su expedición hasta el 20 de junio de 2002, plazo queAGRUPACIONES SUBNACIONALES Y REGALÍAS
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definió la Corte Constitucional para que el Congreso de la Re-
pública pudiera expedir un nuevo régimen que subrogara dicha
Ley. Posteriormente se expidió la Ley 756 de 2002, que en tér-
minos generales sigue los mismos lineamientos de la Ley 619
de 2000. De aquí en adelante, estas leyes se denominarán Ley
de Regalías.
2.2 El concepto de "regalía"
La Constitución Política determina que "la explotación de un
recurso natural no renovable causará a favor del Estado, una
contraprestación económica a título de regalía, sin perjuicio
de cualquier otro derecho o compensación que se pacte" (CP,
Art. 360) 4.
De manera complementaria, la Ley de Regalías afirma que
"toda explotación de recursos naturales no renovables de pro-
piedad del Estado genera regalías a favor de éste" (Ley 141 de
1994, Art. 13).
Sin embargo, es en el Código de Minas (Ley 685 de 2001),
donde se encuentra una definición detallada del término, en el
cual se determina la regalía minera como "un porcentaje, fijo o
progresivo, del producto bruto explotado objeto del título mine-
ro y sus subproductos, calculado o medido al borde o en boca
de mina" (Ley 685 de 2001, Art. 227)
Por su parte, el Código Petrolero establece que "todo concesio-
nario de exploración y explotación de petróleos de propiedad
nacional pagará al gobierno la siguiente (una) participación, en
especie o en dinero, a voluntad del Gobierno en el campo de
producción, determinada en las instalaciones en que se efec-
túe la fiscalización" (Decreto legislativo 1056 de 1953).
3 La política pública
de las regalías
3.1 El objetivo de las regalía
Por Constitución, los recursos de regalías tienen dos orienta-
ciones: aquellos distribuidos entre los departamentos y
municipios productores y portuarios y el restante enfocado al
Fondo Nacional de Regalías (FNR)5. Con este tipo de distribu-
ción de los recursos, se interpretó la Constitución Nacional e
identificó al respecto dos tipos de objetivos a los cuales se
deberían direccionar el uso de las regalías: unos de carácter
regional y local y otros de naturaleza nacional.  Al mismo tiem-
po, enunció que "el principio fundamental que debe guiar toda
política sobre el uso de los recursos naturales no renovables y
sobre la utilización de las regalías y contraprestaciones eco-
nómicas debe ser el inducir su transformación en otros activos,
ellos sí renovables y poseedores de una mayor productividad
económica y social de largo plazo"  (Proyecto de Ley 44 de
1992, p. 3).
Dichos objetivos se enuncian así: "El aprovechamiento econó-
mico de los recursos naturales debe orientarse con prioridad a
la satisfacción de las necesidades básicas y al desarrollo de
las comunidades de los municipios y regiones en donde se
ubican. Debe contribuir también al financiamiento de la ges-
tión ambiental, al enriquecimiento, conservación y restauración
de los recursos potencialmente renovables y al desarrollo de
sustitutos de los no renovables" (Gaceta 59, p. 11).
Los objetivos que pueden catalogarse como de carácter na-
cional, son desarrollados por el FNR así sus recursos se
dedicarán a "la promoción de la minería, a la preservación del
ambiente y a financiar proyectos regionales de inversión defi-
nidos como prioritarios en los planes de desarrollo de las
respectivas entidades territoriales" (CP, Art. 361).
4 Este es el concepto de regalía que predomina en la mayoría de países del mundo: «En
la mayoría de los países, los minerales pertenecen al Estado… El dueño de los mine-
rales, al igual que el dueño de cualquier otra forma de bien raíz, desea recibir un pago
por ceder el interés en el bien raíz» (p. 43). «Si bien la estructura y las tasas de royalty
minero varían mucho internacionalmente, la mayoría se cobra por los mismos motivos,
es decir, por concepto de compensación al propietario del yacimiento a cambio de la
extracción del mineral. El royalty, como instrumento de compensación, es el pago que
se hace por la autorización que en primer lugar le da a la empresa minera acceso a los
minerales, y en segundo término, le otorga el derecho a desarrollar el yacimiento para
su propio beneficio (p. 69). Otto, J. et. al. 2007. En otras palabras, el concepto de
regalías en Colombia no se aparta del concepto utilizado a nivel internacional.
5 Aquí es importante resaltar una de las conclusiones del estudio del Banco Mundial
en cuanto a la distribución de los recursos de regalías. «Históricamente los royalties
han sido retenidos en gran parte por el gobierno central o provincial; sólo una pe-
queña parte va a las regiones o comunidades donde tiene lugar la minería» (Otto,
2007, p. 292).RICARDO J. CANDELO, ET AL
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La otra categoría de objetivos se centran dentro del espíritu de
las denominadas finalidades sociales del Estado6 y son desa-
rrollados por los gobiernos subnacionales, para los cuales los
recursos por regalías entran a fortalecer el presupuesto de
ingresos, el gasto público social y el proceso de descentraliza-
ción (desconcentración) fiscal7. Cabe anotar que estas
actividades no son definidas explícitamente por el marco cons-
titucional, como sí ocurre en el otro caso, sino que son definidos
en la Ley de Regalías. En este sentido, el desarrollo de las leyes
que reglamentaron la idea constitucional se centraron en diri-
gir dichos recursos hacia la satisfacción de necesidades
básicas de manera prioritaria, y por tal razón, la mayor parte de
los recursos tanto de los departamentos como de los munici-
pios debe orientarse a alcanzar las coberturas mínimas de
mortalidad infantil, salud, educación, agua potable y sanea-
miento básico.
Probablemente, la primera norma que reglamenta sobre el
destino de los recursos obtenidos como contraprestación de
la explotación de hidrocarburos es el Estatuto Petrolero de
1919, el cual determina que las regalías por este concepto
deben destinarse para el desarrollo de vías y de la agricultu-
ra, posteriormente se definen diferentes destinos que en
general se orientan al desarrollo económico y a la satisfac-
ción de necesidades básicas. En general, parece una regla
que los recursos se destinen a proyectos de inversión que
permitan el desarrollo socio-económico, en particular se dis-
tinguen los sectores de transporte, agricultura y minería. De
manera complementaria, también se acogió como prioridad
la inversión en educación, salud y medio ambiente, sin em-
bargo, se observa que no ha habido una línea clara de política
pública sobre las prioridades de inversión a través de las
diferentes normas8.
El periodo que inicia con la Constitución de 1991 identifica
objetivos claros de política pública. Es la primera vez que se
fija un lineamiento a nivel de planificación de los recursos por
regalías con carácter constitucional, lo cual es un signo del
grado de confianza en los hacedores de política en este terre-
no, pues modificar el marco constitucional es mucho más
difícil que modificar una ley.
3.2 Esquema institucional del
sistema de regalías en Colombia
El flujo de recursos que se recaudan por regalías pasa por
cinco niveles a cargo de diferentes entidades, las cuales a la
vez difieren de acuerdo a la explotación sobre la cual se quiera
ejercer el derecho de la regalía.  Estos niveles son: i) la decla-
ración de los materiales explotados; ii) la liquidación, que
involucra el proceso de calcular el monto de regalías que de-
ben pagar quienes explotan el recurso; iii) la conciliación de
dichos montos y el cálculo del valor de los recursos que se
dirige a cada ente territorial; iv) el recaudo, que implica la
recepción de los recursos y, finalmente, v) la distribución y
transferencia de los mismos, que involucra el traslado de las
regalías a los entes territoriales y al FNR.
3.2.1 Declaración ante las alcaldías municipales
En las explotaciones mineras, existe la obligación por parte de
los explotadores de declarar ante la alcaldía municipal la can-
tidad de material extraído, y a su vez, es función de la alcaldía
6 Artículo 366. El bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la
población son finalidades sociales del Estado. Será objetivo fundamental de su acti-
vidad la solución de las necesidades insatisfechas de salud, de educación, de
saneamiento ambiental y de agua potable. Para tales efectos, en los planes y presu-
puestos de la Nación y de las entidades territoriales, el gasto público social tendrá
prioridad sobre cualquier otra asignación.
7 «Un interrogante de la política básica a ser abordado por cualquier gobierno que
imponga un royalty es, ¿deben los dineros recaudados ir al fondo de gastos generales
del gobierno central (el fisco), o ¿debe alguno o todos los royalties ser reservados para
una parte seleccionada, tal como una comunidad afectada?» (Otto, 2007, p. 219). «El
concepto de promover el desarrollo sustentable al nivel de la comunidad ha adquirido
interés en la década pasada, y la pregunta clave que ha surgido es ¿cómo esos esfuer-
zos pueden y deberían ser financiados? El royalty, tratándose de un impuesto único
gravado en todas las minas es, junto con los impuestos de valor basados en la propie-
dad, bien apropiados para la distribución local» (Otto, 2007, p. 220).
8 A nivel internacional existe una tendencia a que los recursos de las regalías financien
bienes públicos esenciales (educación, salud, entre otros) a los ciudadanos. Sin embar-
go, se presentan ciertos casos donde las regalías financian el gasto militar, por ejemplo
(Chile, y Sudan). En latu sensu, los sectores más favorecidos en países con un PIB per
cápita bajo, se aplica a áreas amplias de la población, como el de la pobreza. En efecto,
en África, en Chad, el Banco Mundial tuvo un acuerdo con el gobierno de gastar el 70%
de las ganancias provenientes de la bonanza petrolera en la lucha contra la pobreza.
Asimismo, en países como Venezuela, parte de los ingresos se destinan hoy a crear pro-
gramas de salud, educación y alimentos baratos, a sostener fondos de desarrollo y comprar
compañías estatales, amén de lograr crecimiento económico (Véase los estudios de:
Lander, M. 2007. High-Priced Oil Adds Volatility to Power Scramble, Published NYT, No-
vember 7, 2007; Otto, et. al., (2006); Montesquiou. 2007. Darfur Rebels Claim Attack in
Oil Field, Washington Post, Diciembre 11, 2007; Polgreen, L. 2006. World Bank Reaches
Pact With Chad Over Use of Oil Profits, NYT, July 15, 2006.AGRUPACIONES SUBNACIONALES Y REGALÍAS
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controlar, por un lado, que quien explota declare, y por el otro, la
veracidad de dicha declaración.
Esta obligación se establece en el Decreto 145 de 1995, en el
cual se determina que: "es obligación de los explotadores de
minerales, declarar ante la Alcaldía Municipal del área de ex-
plotación" (Art 2, Dec 145 de 1995).  Sin embargo, con el Decreto
600 de 1996, se alude nuevamente a la obligación de declarar,
pero relaja esta obligación sobre algunas de las producciones
mineras, este último enuncia que: "es obligación de todos los
explotadores de oro, plata, platino y concentrados polimetáli-
cos destinados a la exportación, declarar ante la Alcaldía
Municipal del área de explotación, la cantidad aproximada de
los minerales extraídos" (Art. 15, Dec. 600 de 1996).
Al respecto, en la medida en que el decreto más reciente no dice
nada en cuanto a las explotaciones mineras diferentes a las
mencionadas, pareciera ser que algunas de ellas ya no tienen
que declarar, como es el caso de las esmeraldas. Sin embargo,
las resoluciones actualmente vigentes donde se establecen los
precios base de liquidación para este caso en particular, toman
en cuenta esta declaración, de esta manera, se observa un vacío
normativo: ¿es obligación o no por parte de los explotadores de
esmeraldas declarar ante la alcaldía municipal?
3.2.2 Entidades encargadas del recaudo, liquidación, distri-
bución y giro
El recaudo, la liquidación, la distribución y el giro son los cuatro
componentes adicionales a la declaración, que describen el
sistema de las regalías en Colombia, de acuerdo con las
definiciones que ha establecido el DNP, el recaudo es la "re-
cepción de los recursos provenientes de regalías", la
liquidación es "el cálculo de las contraprestaciones econó-
micas", la distribución es la "aplicación de los porcentajes
de distribución a las entidades beneficiarias" y finalmente, el
giro es "la transferencia de los recursos a las entidades be-
neficiarias" (DNP, p. 83).
En el Cuadro 1 se presenta el arreglo institucional del sistema
de regalías en Colombia, como se puede observar, la entidad
encargada de cada componente del sistema difiere de acuerdo
al material explotado.
En el tema del recaudo, las entidades designadas por ley son la
ANH (o Ecopetrol), Ingeominas, el MME y las alcaldías munici-
pales, las cuales lo puede hacer "tanto en dinero como en
especie" (Artículo 24, Ley 141).  A su vez, se han designado
agentes retenedores y liquidadores para algunos casos parti-
culares, como son las termoeléctricas, industrias cementeras
e industrias del hierro para el caso del carbón; y el Banco de la
República, los joyeros, comerciantes y casas fundidoras para
el caso de los metales preciosos.
En suma, hay que afirmar que en Colombia no existe una única
institución encargada del recaudo de las regalías, pues el sis-
tema adoptó uno diferente para cada una de las formas de
explotación de los materiales.
(1) Ecopetrol debe recaudar las regalías de los contratos de exploración y explotación realizados con anterioridad al 1° de enero de 2004.
Fuente: Ley 141 de 1994, Art. 22, parágrafo; Decreto 145 de 1995,  Art. 1;  Decreto 70 de 2001,  Art 12, numeral 24;  Decreto 1760 de 2003, Art. 5.
Cuadro 1. Arreglo institucional para el recaudo, liquidación y distribución de las regalías en ColombiaRICARDO J. CANDELO, ET AL
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4. El modelo de liquidación
de las regalías
En Colombia, la regalía se liquida sobre la producción bruta
de cada mineral (Ley 685 de 2001, Art. 227) con base en una
tarifa que la ley determina para cada tipo de explotación (véase
Cuadro 2).
Una de las cuestiones que aquí aparece es acerca de la forma
como se fijan estas tarifas, es decir, si existe algún criterio
especial para su determinación.  En el seguimiento a través de
los proyectos de ley, se observa que los porcentajes recogidos
en la Ley 141 de 1994 son el resultado de la tradición jurídica,
pues lo que allí se hizo fue reagrupar en una sola norma los
valores establecidos con anterioridad.
En el caso de la regalía petrolera, la Ley 20 de 1969 empieza a
pactar entre Ecopetrol y los asociados una contribución del
20% denominada regalía. Contraprestación que en el primer
estatuto petrolero se denominó impuesto de explotación y cuyo
cobro se hacía de acuerdo con la distancia al mar. El cobro de
esta contraprestación parece empezar con las primeras con-
cesiones, de Barco y Mares en 1905, donde se estableció un
pago por la explotación del crudo del 15%.
Con respeto a las otras explotaciones mineras, inicialmente
se estableció una contraprestación fiscal sobre las explota-
ciones de minerales, para tal efecto, la Ley 110 de 1912 declaró
como bienes fiscales: "el carbón, hierro, azufre, petróleo, des-
cubiertos o que se descubran en terrenos baldíos, y en los que
con tal carácter hayan sido adjudicados con posterioridad al 28
de octubre de 1873 sin perjuicio de los derechos adquiridos"
(Artículo 4, citado en Azuero 2001).
Sin embargo, cada cobro por la explotación tiene una historia
diferente, para el caso del oro, el Decreto 805 de 1947 estableció
una contraprestación entre el 2% y el 20%, dependiendo del tenor
por metro cúbico; y posteriormente, el Decreto-Ley 2655 de 1988
fijó una regalía general para los metales preciosos del 3%.
Para el caso del carbón, la Ley 61 de 1979 estableció un im-
puesto específico del 5% y adicionalmente definió que si se
pacta una regalía superior, el explotador quedaba exento del
pago de dicha contraprestación. En el Código de Minas de 1988
(Decreto-Ley 2655 de 1988) se habla de un impuesto del 5%, a
su vez establece dos condiciones: i) Si el explotador paga por
cánones, regalías o participaciones menos del 5%, la diferen-
cia la debe pagar como impuesto; y, ii) Si el explotador paga
por estos conceptos más del 5%, está exento del pago del
mismo. En el caso de El Cerrejón Zona Norte, se estableció una
regalía del 15% sobre el 50% de la producción y 5% sobre el
resto, por tal razón este primer 50% no paga impuesto. Actual-
mente, la regalía es del 5% para explotaciones menores a 3
millones de toneladas anuales y del 10% para el resto de ex-
plotaciones (Ley de Regalías, Artículo 16).
La contraprestación, en la explotación del níquel se fijó de
manera explícita por primera vez en el contrato de Cerromato-
so donde se estableció una regalía del 8%9.  Para los contratos
posteriores a la Ley 141 de 1994 o las prórrogas del contrato de
Cerromatoso, se estableció una regalía del 12%.
5. El modelo de distribución
de las regalías
Derivado de la orientación constitucional, se establecieron los
mecanismos de distribución de los recursos por regalías a
partir de dos criterios que dependían del destino de las mis-
mas, ya si se dirigen a los entes productores o al Fondo Nacional
de Regalías (FNR). De esta manera, el primer criterio determi-
na las regalías directas y, el segundo, las denominadas regalías
indirectas.
Es así como se maneja un enfoque mixto para el manejo de los
recursos. Es un esquema centralizado en el caso de los dine-
ros que entran al FNR y desconcentrado para aquellos que se
dirigen a los entes subnacionales10.
9 Aquí hay necesidad de señalar que en este caso del niquel de Cerromatoso la Ley de
Regalías dividió el porcentaje del 8% en 4% regalías y 4% compensación. Entre tanto,
el 12% lo fraccionó en 7% regalías y 5% compensación
10 Que el modelo sea centralizado o descentralizado se asocia a la eficiencia tributaria,
la cual, a su vez, depende del tipo de explotación minera que se evalúe. Otto, et. al.
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Cuadro 2. Precio y porcentajes para la liquidación de las regalías*
* Cabe señalar que las regalías y compensaciones estipuladas en los contratos firmados antes de la expedición de la Ley 756 de 2002 mantienen los porcentajes pactados.
Fuente: Ley 141 de3 2002, artículos 16, 17, 20 y Ley 756, artículo 16.RICARDO J. CANDELO, ET AL
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5.1 Forma de distribución entre
niveles de gobierno
La Ley de Regalías reglamenta la participación de los diferen-
tes niveles de gobierno sobre las regalías, ya que anteriormente
parecía no existir una regla general, sino que las participacio-
nes se definían de acuerdo con las negociaciones en los
diferentes contratos de explotación.
En las producciones más importantes en Colombia como son
hidrocarburos, carbón, níquel y hierro, la mayor proporción de
los recursos es destinada al departamento (véase Cuadro 3).
Sin embargo, las participaciones más elevadas las tienen los
municipios en las producciones de metales preciosos, sal,
cobre, minerales metálicos, no metálicos y radiactivos. Esta
distribución parece obedecer a una economía política que in-
volucra la capacidad de negociación del departamento frente a
la del municipio, por otro lado, resulta consecuente que las
actividades que debe controlar directamente el municipio, así
como las posibles externalidades negativas que implica la ex-
plotación del bien, le reporten al mismo una mayor participación
sobre el producto.
Es evidente que, aunque la Constitución dice que los departa-
mentos productores y los municipios productores y portuarios
tienen derecho a las regalías, la Ley de Regalías interpreta
esto como un derecho prioritario, ya que los recursos destina-
dos a los proyectos de carácter nacional y que son
administrados por el FNR, son considerablemente inferiores
que los destinados a estos primeros. (Véase Cuadro 3).
5.2 Destino de las regalías
directas
A los recursos que reciben los departamentos y municipios pro-
ductores y portuarios, se les descuenta el 1% para la interventoría
administrativa y financiera (Parágrafo 4, Artículo 25 Ley 756 de
2002) y el 5% para el FONPET (Fondo Nacional de Pensiones de
Fuente: Ley 141 de 1994, Artículos 31 a 40. Donde PH es la producción de hidrocarburos del municipio o distrito, medida en barriles promedio mensual diario,
y PC es la producción de carbón medida en millones de toneladas anuales.
Cuadro 3. Porcentajes de distribución de los recursos por regalíasAGRUPACIONES SUBNACIONALES Y REGALÍAS
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las Entidades Territoriales) (Artículo 48 Ley 863 de 200211), el
monto neto que se les gira lo deben dividir en tres rubros:
! 5% funcionamiento
! 5% interventoría técnica
! 90% inversión.
La prioridad en los proyectos de inversión es alcanzar y mante-
ner las coberturas mínimas de salud, mortalidad infantil,
educación básica, agua potable y alcantarillado, las cuales
están definidas en el Decreto 1747 de 1995. Esto se deduce
mediante la lectura de la Ley de Regalías, la cual determina de
manera diferente la forma como deben abordar esta inversión
los departamentos y los municipios.
Para los departamentos, se enuncia que no menos del 60%
de sus regalías deben destinarse a alcanzar y mantener es-
tas coberturas mínimas, mientras en los municipios ese
porcentaje asciende al 75%. Para el caso de los municipios,
la Ley de Regalías es confusa con respecto a los sectores
hacia los cuales debe orientarse ese 75%, pues los propósi-
tos específicos sobre los cuales se deben trabajar las
coberturas mínimas (Artículo 14 de la Ley 715 de 2002), no
coinciden con los sectores definidos en el Decreto 1747 de
1995. Por ejemplo, en la Ley de Regalías se menciona "el
saneamiento ambiental, la electricidad y demás servicios
esenciales", que no están contenidos en el Decreto; mien-
tras que en la Ley no se menciona la "mortalidad infantil" que
sí aparece definida como una necesidad esencial con cober-
tura mínima. Esta es una de las confusiones que ha propiciado
la Ley de Regalías al momento de aplicar la norma por parte
de las entidades territoriales.
En este sentido, queda un vacío en el Artículo 14 de la Ley 756
de 2002, porque se establece una condición porcentual de gas-
tar mínimo el 75% para alcanzar coberturas mínimas en los
"propósitos prioritarios", pero no todos estos se guían por co-
berturas mínimas. Adicionalmente, estos propósitos son
prioritarios pero no exclusivos para el destino de las regalías,
de manera que la Ley propicia diferentes interpretaciones en la
aplicación de la norma. (Véase Cuadro 4).
El Decreto 416 de 2007 elaborado por el DNP, intenta aclarar
estos vacíos aquí enunciados y determina que los distritos y
municipios deben destinar "como mínimo el 75% del total de
regalías y compensaciones, en proyectos de inversión orienta-
dos a alcanzar y mantener las coberturas en agua potable,
alcantarillado, educación, salud y mortalidad infantil hasta al-
canzar las coberturas mínimas (…)  El 25% restante se podrá
asignar así: hasta el 5% en la interventoría técnica de los
proyectos que se ejecuten con recursos de regalías y compen-
saciones; hasta el 5% en gastos de operación y puesta en marcha
de los proyectos financiados con regalías y compensaciones; el
monto restante se podrá invertir prioritariamente en proyectos
de saneamiento ambiental y en proyectos destinados a la cons-
trucción y ampliación de infraestructura de servicios de salud,
educación, electricidad, agua potable, alcantarillado y demás
servicios públicos básicos esenciales, contenidos en sus planes
de desarrollo" (Decreto 416 de 2007, Artículo 12, literal c).
La distribución que se puede entender de estas dos normas se
muestra en el cuadro 5. Allí se observa que el Decreto 416 de
2007 aclara y permite definir con más exactitud la forma como
deben invertirse estos recursos. (Véase Cuadro 5).
Este Decreto redefine la orientación que le deben dar los muni-
cipios a los recursos destinados a alcanzar coberturas
mínimas, flexibiliza el 5% destinado a la interventoría técnica
de los proyectos y a los gastos de funcionamiento, puesto que
anterior al Decreto, el alcalde estaba incumpliendo la Ley si
gastaba menos del 5% en estos rubros y finalmente define
como puede gastarse el excedente.
Este esquema maneja un concepto de prioridades, las cuales
deben estar establecidas en los planes de desarrollo territorial y
el alcalde o gobernador guiado por ese derrotero debe orientar
los recursos. Aunque los sectores beneficiarios de los recursos
son aproximadamente los mismos contemplados en el Sistema
General de Participaciones, el esquema de distribución de los
11 En este mismo Artículo se señala: Quedan excluidos del descuento para el FONPET
las entidades territoriales que de acuerdo con la certificación del Ministerio de Hacien-
da y Crédito Público cuente con el 100% de las provisiones del pasivo pensional en los
términos de la Ley 549 de 1999.RICARDO J. CANDELO, ET AL
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recursos es diferente, en la medida en que el segundo estable-
ce porcentajes fijos para cada actividad, y el primero les otorga
cierto manejo flexible a los alcaldes y gobernadores.
Esta flexibilidad se justifica en la medida en que los entes
territoriales tienen diferentes niveles de necesidades insatis-
fechas, sin embargo, también propicia que no se definan las
prioridades de manera adecuada, toda vez que son conocidas
las deficiencias a nivel institucional, particularmente en el
tema de la planificación que tienen los entes territoriales.
6. El peso de las regalías en las
finanzas subnacionales
La producción minera se concentra en pocas unidades subna-
cionales, de ahí que suceda lo mismo con las regalías. El 93%
de la producción de hulla se concentra en los departamentos
de Cesar (47%) y La Guajira (46%); el 86% de la producción de
petróleo en Casanare (59%), Huila (10%), Meta (9%), y Arauca
Fuente: Ley 141 de 1994, Artículo 15.  Ley 756 de 2002, Artículo 14.
Cuadro 4. Sectores hacia los cuales se dirigen los recursos por regalías de los departamentos y municipios
(8%); el 80% de minerales metálicos en Córdoba (42%) y
Antioquia (38%). Finalmente, el 62% de otros minerales no
metálicos se producen en cuatro departamentos: Bogotá D.C.
(24%), Antioquia (19%), Boyacá (11%) y Valle (8%). Esto hace
que cerca del 62% del PIB minero se concentre en los departa-
mentos de Casanare (24%), La Guajira (14%), Cesar (14%) y
Antioquia (10%) (véase Anexo 1).
Estos niveles de producción minera hacen que en varios de los
departamentos, el peso de dicha actividad en la generación de
valor agregado sea una de las principales fuentes de genera-
ción de riqueza. Por ejemplo, en el departamento del Casanare,
la producción minera representa del 67% del valor agregado;
en La Guajira el 54%; en Cesar el 34%; y en Arauca el 26%.
Estas cifras corresponden a un valor muy superior a la media
nacional (5%)12.
12 Este resultado contrasta con el que se presenta en el aparte de los agrupamientos
departamentales y municipales.AGRUPACIONES SUBNACIONALES Y REGALÍAS
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Cuadro 5. Destino de los recursos que por regalías entran a los municipios
En línea con lo anterior, se observa que el 56% de las regalías
distribuidas en 2006 se concentran en 22 unidades adminis-
trativas subnacionales (12 departamentos, tres municipios
capitales y siete municipios no capitales). Estas unidades agru-
pan cerca del 41% del total de la población colombiana (49%
de la población en NBI); esto dentro del supuesto de que todos
los municipios de cada uno de los 12 departamentos que aquí
aparecen reciben regalías (véase Cuadro 6).
6.1 El peso de las regalías
Las regalías juegan un rol importante como ingreso de los
gobiernos subnacionales o como fuente de financiación de los
gastos primarios o de capital (véase Cuadro 7).
En general, el peso de las regalías no es uniforme. Los depar-
tamentos y municipios se pueden clasificar en diferentes
grupos, como se verá a continuación de este aparte, según sea
el peso específico de las regalías, pues el peso de las mismas
en cualquiera de las tres variables (ingresos totales, gasto
primario o gastos de capital) guarda una estrecha correlación
(superior al 97%). (Véase Cuadro 7).
Es cierto que las regalías en varios departamentos y munici-
pios receptores tienen un peso importante en los ingresos de
las entidades, así como en la financiación del gasto; sin em-
bargo, también es cierto que en muchas de estas regiones no
existe una base fiscal sólida o los centros de poder han sido
capturados por los agentes generadores de violencia, lo cual
impide hacer un uso eficiente de los recursos que realmente
permita impactar la actividad económica local.
7. Análisis de agrupaciones
identificadas
El objetivo central de este aparte es el de aportar elementos de
diagnóstico sobre el impacto y la evolución de las regalías enRICARDO J. CANDELO, ET AL
186 UNIVERSIDAD SANTO TOMÁS
el país, por medio de la identificación de posibles grupos de
departamentos en el periodo 1993 a 2005, en función de indi-
cadores con alguna relación sobre el comportamiento y la
evolución de los mismos.
La construcción de cluster y los análisis por conglomerados
que estos permiten, ayudan a identificar elementos o compo-
nentes con comportamientos cercanos (elevada homogeneidad),
cuyas agrupaciones pueden simultáneamente indicarse como
disímiles frente a los demás grupos identificados (la mayor
heterogeneidad posible).
Esta metodología estadística ha sido utilizada de manera
extendida en las ciencias económico-administrativas, princi-
palmente en investigaciones de tipo exploratorio (Aldás, sin
Fuente: www.dnp.gov.co y www.dane.gov.co Censo 2005. Cálculos del autor.
Cuadro 6. Distribución de las regalías
publicar)13, no sólo por la facilidad en su diseño, su fácil inter-
pretación y las bondades que brinda al analista, sino por la
amplia gama de aplicaciones posibles en la interpretación de
los fenómenos sociales: análisis de segmentación, mapas de
posicionamiento, grupos estratégicos, grupos competitivos,
etc. (Garcés, 2007). Todos estos son elementos que apoyan la
intención diagnóstica y descriptiva del presente trabajo.
Algunas de las identificaciones logradas pueden llegar a ser
cuestionadas, si el analista no muestra el proceso seguido
para la construcción e identificación de los cluster, las varia-
bles que soportan la construcción (en lo posible indicadores
13 Sin embargo, no pocos son los estudios que la han utilizado con fines confirmativos
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Cuadro 7. Participación (P) de las Regalías (R) y Transferencias (T) en los Ingresos Totales (I), Gasto Primario (GP)
y Gastos de Capital (GK) para los municipios agrupados a nivel departamental
Fuente: DNP , cálculos propios
construidos para tal fin), y otros indicadores que confirmen la
bondad y solidez de los grupos identificados.De esta forma, en
la siguiente sección se muestra la metodología definida para
lograr el objetivo planteado; luego se presenta el análisis de
los principales resultados que brindan los datos año a año, así
como una revisión a la serie de tiempo en forma conjunta
(análisis de estática comparativa), sin que esto constituya un
análisis dinámico como tal.RICARDO J. CANDELO, ET AL
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7.1 Metodología
Por facilidad, inicialmente se presenta el análisis para los 32
departamentos del país. El análisis para la totalidad de muni-
cipios se aborda al final de esta sección.
Igualmente, se escoge el periodo 1993-2005 por dos razones:
en primer lugar, porque se puede tratar de identificar posibles
efectos y cambios generados en los grupos por la entrada en
vigor de la Constitución de 1991; y en segundo lugar, porque
para este periodo están disponibles casi en su totalidad los
datos y variables de todos los departamentos a utilizar en los
análisis, con excepción de San Andrés, que no registra infor-
mación para un conjunto de variables (V3, V6, V7, V8, V9, V10, y
V13), para los años 1993 y 1994.
Los valores monetarios fueron trabajados con el deflactor im-
plícito del PIB, año base 2006 (2006 = 100) y posteriormente
normalizados14. Las medias y desviaciones estándar utiliza-
das en la normalización, corresponden al valor transversal de
cada una de las variables, en los gobiernos subnacionales,
para cada uno de los 13 años del periodo en estudio.
Los datos utilizados para la construcción de las variables fue-
ron extraídos de las bases publicadas en las páginas WEB del
Departamento Nacional de Planeación (www.dnp.gov.co), y el
DANE (www.dane.gov.co).
7.1.1 Variables utilizadas
La literatura indica que para un adecuado uso del procedimien-
to deben incluirse aquellas variables que permitan caracterizar
los elementos o componentes a clasificar y simultáneamente
que sea evidente su vinculación con tales elementos.
Variable #1: Índice de Necesidades Básicas Insatisfechas
(NBI). Datos del total, cabecera y resto, por departamento
y a nivel nacional, según los Censos de 1993 y 2005 y de
acuerdo con la Encuesta Nacional de Hogares para el resto
del periodo en análisis.
! Variable #1A: NBI del año en análisis.
! Variable # 1B: NBI del año base (1993).
! Variable #1C: Diferencia del NBI del año en análisis y del
año base (1993).
Variable #2: Producto Interno Bruto (PIB) por habitante a pre-
cios constantes de 2006. En el caso de esta variable, el
valor de Total País incluyó la ciudad de Bogotá.
Variable #3: ingresos tributarios por habitante.
Variable #4: participación de los impuestos en el total de
ingresos tributarios.
! Variable #4A: % de cerveza sobre ingresos tributarios.
! Variable #4B: % de licores sobre ingresos tributarios.
! Variable #4C: % de cigarrillos y tabaco sobre ingresos
tributarios.
! Variable #4D: % de registro y anotación sobre ingresos
tributarios.
! Variable #4E: % de timbre de vehículos sobre ingresos
tributarios.
! Variable #4F: % de otros tributos sobre ingresos tributa-
rios.
Variable #5: participación de los tributos del departamento en
el total nacional.
Variable #6: gastos totales por habitante.
Variable #7: intereses de la deuda pública por habitante.
Variable #8: gastos de capital por habitante.
Variable #9: transferencias intergubernamentales por habi-
tante.
Variable #10: regalías por habitante.
Variable #11: participación de las transferencias en los gas-
tos totales.
Variable #12: participación de las regalías sobre los gastos
totales.
Variable #13: ingresos totales por habitante.
Variable #14: participación del sgp sobre los ingresos totales.
Variable #15: participación de las regalías sobre los ingresos-
totales.
14 La normalización es un procedimiento estadístico por el cual se obtienen valores
estándar, es decir, con media 0 y varianza o desviación estándar de 1. Sirve para
comparar valores obtenidos de distintas distribuciones. Es un método fundamental
usado para obtener estadísticas de prueba e intervalos de confianza. Para estanda-
rizar las diferentes variables monetarias del estudio (Vi), le restamos su media
poblacional y dividimos el resultado por su desviación estándar. Se obtienen así unas
variables estándar Zi: Zi = [(Vi – media Vi) / desviación estándar Vi]. Se recalca que
cada Zi tendrá una distribución normal si y solo sí cada una de las Vi presenta distri-
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7.1.2 Procedimiento de análisis
Tratándose de un análisis multivariado que facilite la identifi-
cación objetiva de grupos a partir de análisis cluster realizados
directamente sobre variables normalizadas y ratios, ambos
construidos para tal fin, el trabajo utiliza datos de fuentes
secundarias para determinar año a año el número adecuado de
grupos de departamentos, en relación con los indicadores cons-
truidos, así como la filiación y número de departamentos
asignados a cada cluster, en función del nivel de cercanía con
los centros finales que se definan.
El interés está puesto en hacer mínima la distancia entre los
miembros de un grupo y maximizar en lo posible la separación
entre éstos, permitiéndonos detectar simultáneamente la he-
terogeneidad en el comportamiento de los diferentes grupos
de departamentos, y la homogeneidad al interior de cada con-
glomerado.
Suponiendo que las variables siguen una distribución normal,
el análisis de conglomerados utilizó inicialmente un método
jerárquico como el de Ward, que asigna relevancia discrimi-
nante a aquellas variables de mayor capacidad explicativa y
que hace máxima la distancia Euclídea al cuadrado entre los
grupos (Ferrán, 1996).
Mediante los dendogramas generados se detectaron departa-
mentos "outliers" (casos extremos que podrían restarle
capacidad explicativa a los cluster a nivel puramente estadís-
tico) y ubicar el número más razonable de clusters, año a año,
a una distancia que consideramos adecuada si no alcanzaba el
valor medio de la escala (12,5) y "óptima" a un nivel estricta-
mente inferior al 40% de la misma; así mismo, se establecieron
los "centroides" iniciales para ser incorporados en las pruebas
no jerárquicas.
A continuación, utilizando como centros iniciales los obteni-
dos por Ward, se realizó un análisis confirmatorio no jerárquico,
por medio del método de K-medias, que permitió encontrar la
solución final de conformación de los grupos; además de co-
rregir la posición inicial de los centros de partida y hallar los
centros finales, se pudo ratificar la decisión de cuántos con-
glomerados elegir, al poder revisar si los dos "centroides" re-
sultaban bastante cercanos o no (Hair, Anderson, Tatham, y
Black, 1995).
Al mismo tiempo, la confirmación de la fiabilidad de las solu-
ciones de clusters obtenidas, puede establecerse por el análisis
de las diferencias de medias de cada variable, en los diferen-
tes conglomerados identificados; esto es, revisar si las medias
de las variables en cada cluster son o no significativamente
distintas: si los valores medios de las variables no difieren
significativamente entre un grupo y otro, los clusters serían
muy parecidos y la calidad del análisis realizado sería baja.
Por ello se realizaron las pruebas de análisis de varianza –
ANOVA, tanto en la solución inicial dada por Ward, como en la
confirmatoria de K-Medias, a fin de contrastar la hipótesis
nula de que las medias de cada variable en los distintos con-
glomerados identificados fueran o no iguales. Esta hipótesis
deberá ser significativa (poder rechazarse), por lo menos para
la mayoría de las variables (la mitad más una), con una proba-
bilidad p < 0,05 (Johnson y Wichern, 1998).
Finalmente, el análisis de los resultados en la secuencia his-
tórica permitió identificar las evoluciones y cambios de estos
grupos en el tiempo, tanto en número de grupos, como de
integrantes al interior de los mismos, para tratar de inferir
acerca de sus niveles de estabilidad o cambio en el periodo
1993-2005 (estática comparativa).
En suma, se evaluará la existencia de grupos de departamentos
en Colombia utilizando información secundaria, a través de ma-
trices cuadradas, construidas a partir de indicadores (ratios y
variables monetarias deflactadas y normalizadas), para medir
su posible comportamiento mediante la identificación de nive-
les de homogeneidad intra-grupo y heterogeneidad con respecto
a los demás. Los indicadores de partida para la construcción de
los cluster, guardan una clara relación con el tema de las rega-
lías, por lo cual puede de allí inferirse acerca de sus
comportamientos, evolución y posibles cambios en el tiempo,
como parte del trabajo diagnóstico del grupo de trabajo del "Pro-
yecto de Regalías en Colombia"; el mismo que posteriormente
será replicado para el análisis de los municipios.RICARDO J. CANDELO, ET AL
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7.2 Análisis de los resultados
departamentales y municipales
7.2.1 Agrupamiento departamental
En toda la serie analizada el único caso que aparece como un
posible "outlier", cuyos  valores medios difieren sustancial-
mente de los centros de cualquier conglomerado, para cualquier
número de cluster posible, es el departamento de Vichada en
el año 2005; aunque podría ser eliminado en la conformación
de los grupos de este año, para favorecer el análisis estadísti-
co, se decidió darle el tratamiento de cluster de un sólo
miembro, por no tener sentido práctico su eliminación.
Los grupos finales identificados y corroborados se muestran
en el Cuadro 8. Más adelante se caracterizan en función de sus
valores medios frente al promedio país.
El dendograma de Ward permite apoyar la decisión de una so-
lución con cinco cluster; el análisis de la varianza indica que
17 de las 22 variables utilizadas para su construcción resulta-
ron significativas (p < 0,05) y la prueba no jerárquica de
K-medias confirma que no se presentan diferencias significa-
tivas entre los "centroides" iniciales (obtenidos por Ward), y
los finales (obtenidos por K-medias). La convergencia indica
que los centros de los conglomerados no presentan ninguna
alteración o ésta es muy pequeña, con un nivel de cambio
máximo de coordenadas absolutas para cualquier centro de
0,000 a 3 iteraciones15.
Para describir y tipificar cada uno de los conglomerados iden-
tificados, debemos remitirnos a los valores medios que toman
cada uno de los clusters identificados en las diferentes varia-
bles utilizadas para caracterizarlos (V1A a V15), así como sus
diferencias frente al promedio nacional (Total País); estos da-
tos se resumen en el Cuadro 9.
El Grupo # 1, con 14 departamentos, se denominó "Avanza-
dos con Bajo Impacto", al ubicarse allí los correspondientes a
las siete principales áreas metropolitanas del país, con indi-
cadores en general superiores o cercanos a la media nacional;
se puede observar cómo las relaciones regalías a gastos e
ingresos totales, se aproximan a la mitad de la media nacional,
mientras que es el único grupo de todos los identificados, cuyo
NBI es inferior al promedio nacional.
El Grupo # 2, con ocho departamentos, se señaló como "Po-
bres con Nulo Impacto", pues es evidente que el tema de las
regalías no guarda ninguna proporción relevante con este gru-
po y se ubican allí departamentos con indicadores de desarrollo
bastante modestos en el contexto nacional (su NBI es el doble
de la media nacional); igualmente, sus proporciones regalías a
Cuadro 8. Grupos departamentales finales en Colombia para el 2005, identificados en función de variables relacionadas con las regalías
Fuente: diseño de los autores.
15 Recordemos que entre menor sea el número de iteraciones necesarias para lograr la
convergencia, el análisis cluster por K-Medias resulta más sólido.AGRUPACIONES SUBNACIONALES Y REGALÍAS
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Cuadro 9. Caracterización de los grupos de departamentos de Colombia frente al promedio del país, para el año 2005.
Fuente: cálculos de los autores.
gastos e ingresos totales, no alcanzan a ser una décima parte
del promedio nacional.
El Grupo # 3, con cinco departamentos, se nombró "Pobres
con Elevado Impacto", ya que presentan indicadores muy su-
periores al promedio nacional en todo lo relacionado con las
regalías (más o menos cuatro veces en las relaciones regalías
a gastos e ingresos totales); y simultáneamente, su NBI es
casi una vez y media superior al promedio país. Están allí los
departamentos tradicionalmente "ricos" en recursos natura-
les no renovables, que paradójicamente ostentan el mayor PIB
per cápita (el doble del nacional). Este grupo se mantiene bas-
tante estable y es fácilmente identificable en todo el periodo
de análisis.
El Grupo # 4, con cuatro departamentos, se definió "Pobres
con Bajo Impacto", y aglutina algunas de las antiguas inten-
dencias y comisarías, que conjugan un impacto casi inexisten-
te de las regalías en sus finanzas (cerca de la mitad del promedio
nacional), con un NBI cercano al doble del promedio país. Par-
tiendo del segundo peor indicador NBI en 1993 (sólo superado
por Vichada), es lógico observar en este grupo la mejor evolu-
ción del periodo (casi 26 puntos porcentuales) y
paradójicamente, el más elevado indicador de tributación per-
cápita (supera 1,2 veces la media nacional).
El Grupo # 5, se llamó "Outlier con Impacto Nulo", ya que
presenta un sólo departamento (Vichada), cuyos estadísti-
cos no se relacionan fácilmente con ninguna de las
agrupaciones identificadas. Registra el peor NBI al inicio y al
final del periodo; los más bajos tributos per-cápita; un SGP
por habitante casi cinco veces superior al promedio nacio-
nal; e indicadores nulos en las relaciones regalías a gastos e
ingresos totales.RICARDO J. CANDELO, ET AL
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7.2.2 Evolución de los grupos en el periodo 1993-2005
Para concluir este estudio, es indispensable hacer una revi-
sión sintética de los análisis cluster realizados en toda la serie
1993 a 2004, mostrando las diferencias y cambios hacia atrás
en el tiempo, a partir de las conformaciones identificadas en
200516. Aquí solo se presenta un resumen estadístico de re-
cuentos; los resultados de las diferentes pruebas realizadas
año a año están disponibles para quien las solicite.
La serie refleja claramente que los datos más recientes tien-
den a confirmar agrupaciones con mejores indicadores de
bondad; el primer año de la serie (1993), presenta los peores
resultados confirmatorios, con una solución en tan sólo dos
clusters, pero en términos no estadísticos sino prácticos. los
siete departamentos clasificados separadamente de los de-
más se corresponden de manera clara con los identificados
para 2005. como "Pobres con Elevado Impacto", sumándose-
les los de Santander y Putumayo.
Otro corte interesante se refleja en 1997, cuando la "mejor
solución" se da en cuatro clusters, que de todas maneras si-
gue identificando al Grupo # 3 con los siete departamentos
antes referidos. La variación de las cifras está recogiendo los
impactos recesivos de la economía colombiana, especialmente
en las grandes ciudades capitales del país.
Otra ruptura clara se presenta en el año 2000; allí la solución
original y su dendograma sólo nos indica dos grupos, donde úni-
camente el departamento de Arauca queda separado del resto;
sin embargo, forzando un poco el proceso se logró por K-Medias
encontrar una solución "razonable" en tres clusters, donde aun-
que Arauca se mantiene solo, nuevamente se agrupan los demás
que hemos identificados como "Pobres con Elevado Impacto".
El Cuadro 11 muestra el resumen de los grupos identificados
durante todo el periodo, reafirmando una solución media en
tres (3) clusters altamente estable. Allí San Andrés no fue
Cuadro 10. Principales indicadores de los clusters departamentales 1993-2005
Fuente: cálculos de los autores.
16 Este procedimiento tiene sentido en la medida en que la solución encontrada en el
año más reciente sea estadísticamente sólida y se pueda inferir hacia atrás, qué tan
estables o cambiantes han sido estas conformaciones en relación con los indicadores
con las que fueron identificadas año a año.AGRUPACIONES SUBNACIONALES Y REGALÍAS
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clasificado en 1993 y 1994, y aunque los integrantes registra-
dos en cada cluster pueden estar mostrando un movimiento
aparente de grupo, este no es real, puesto que se han conser-
vado los números asignados por el programa estadístico a los
clusters, debido a que los valores medios calculados por cada
solución hacen referencia a tales agrupaciones.
Sin pretender realizar análisis dinámicos, una valoración sen-
cilla de la estabilidad o cambio en los comportamientos de los
grupos en el tiempo se llevó a cabo para la serie 1993-2005,
encontrándose una elevada estabilidad, en función de los cam-
bios medios hallados tanto en el número total de grupos
identificados en la serie, como en el de los cambios registra-
dos en el número de departamentos que quedaron asignados a
los clusters anualmente.
7.2.3 Agrupamiento para los municipios
Para el agrupamiento de los más de 1.000 municipios colom-
bianos se calcularon un conjunto de indicadores buscando
aprehender el impacto de las regalías en las finanzas locales,
entre ellos: 1) La participación de las regalías en los gastos de
capital (inversión); 2) la participación de las regalías en el
gastos total; 3) la participación de las regalías en el total de
ingresos y 4) las regalías per cápita (pesos/habitante).
Con base en esta información, se aplicó el mismo desarrollo
metodológico que se esbozó para los departamentos. Los agru-
pamientos ("cluster") resultantes son los que se presentan en
el Anexo 2.
De esto, cabe destacar lo siguiente:
Hay un agrupamiento que reúne a 917 municipios. La caracte-
rística más relevante de este agrupamiento es que las regalías
tiene un impacto muy pequeño en las finanzas locales debido
al valor tan pequeño que tiene por habitante (véase Cuadro 12).
Este primer grupo se denominó, "municipios con impacto nulo".
Un segundo agrupamiento reúne 118 municipios. Hay un peso
relativo de las regalías en las finanzas locales y el valor pro-
medio de regalías por habitantes es considerablemente mayor
al del grupo anterior (véase Cuadro 13). Este segundo grupo se
denominó, "municipios con bajo impacto".
Cuadro 13. Características de los municipios con bajo impacto
El tercer grupo presenta dos municipios con unas características
atípicas con respecto al resto de municipios (véase Cuadro 14).
Este grupo corresponde a los "outlier"17 de la muestra de munici-
pios para el año 2006, el cual se denominó, "municipios outlier".
Cuadro 14. Características de los municipios "outlier"
Sin embargo, hay que anotar que este comportamiento no es el
mismo para años anteriores. En este caso, Puerto Nare pre-
senta un valor promedio de 67,4 en la relación regalías a gasto
de capital y de 48,7 a la razón regalías a gasto total. En el caso
de Tolú no es factible extraer una conclusión sólida, pues la
información suministrada por el municipio y por el DNP no es
de la calidad requerida18. Sin embargo, y tratando de dilucidar
lo que allí sucede, se tomaron los recursos girados a Tolú que
reporta la Agencia Nacional de Hidrocarburos, encontrando
relaciones con una alta volatilidad (véase Cuadro 15).
Cuadro 12. Características de los municipios con impacto nulo
17 Un «outlier» corresponde a una observación que numéricamente dista mucho del
resto de los datos de la muestra.
18 Por ejemplo, el municipio no reporta información para 2000 y 2005 y en 2001 no
aparece información sobre regalías.AGRUPACIONES SUBNACIONALES Y REGALÍAS
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El cuarto grupo reúne 27 municipios y se puede decir que co-
rresponde al grupo de municipios donde las regalías tienen un
mayor impacto en las finanzas locales y el valor de las regalías
per cápita, en promedio, es superior al millón de pesos. Dentro
de este grupo se encuentra Castilla La Nueva (Meta) donde el
valor per cápita de las regalías es el mayor valor (7,7 millones
de pesos) (véase Cuadro 16). Este grupo se denominó munici-
pios con alto impacto.
Cuadro 16. Características de los municipios con alto impacto
Finalmente, en el quinto grupo hay 25 departamentos. Corres-
ponde al grupo medio de municipios donde las regalías tienen
un peso medio en las finanzas locales, así como un valor me-
dio de regalías por habitante (véase Cuadro 17).
Cuadro 17. Características de los municipios con impacto medio
Una inquietud que resultó de este agrupamiento se refiere al
conjunto de municipios del Departamento del Casanare. ¿Qué
sucede con ellos? ¿Cómo se encuentran dentro de esta distribu-
ción? Si bien la norma induce a que los departamentos inviertan
en los municipios que no reciben regalías, por esta vía, la utiliza-
da en el presente análisis, no se logra obtener este efecto en la
medida en que aquí se estudia la ejecución directa de las rega-
lías que le son transferidas al municipio, en el caso de las
Cuadro 15. Valores históricos de Puerto Nare y Tolú
regalías departamentales el que realiza la "inversión", en otras
palabras, el ejecutor, es el departamento directamente.
Teniendo presente lo anterior, el resultado es el 58% (11 de 19)
de los municipios del Casanare se encuentran distribuidos dentro
del grupo de municipios donde el impacto de las regalías es
nulo; en dos municipios, Paz de Ariporo y Trinidad, el impacto
es bajo (22,6% y 24,2% es la razón regalías a ingresos totales,
respectivamente); en otros dos (Yopal y San Luis de Palenque)
el impacto es medio y, finalmente, en cuatro (Agua Azul, Maní,
Orocue y Tauramena) el impacto es alto (véase Cuadro 18).
Cuadro 18. Características de los municipios del departamento del
CasanareRICARDO J. CANDELO, ET AL
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8. Conclusiones
Al realizar la aproximación normativa al esquema de las rega-
lías en Colombia, puede decirse que es con la Constitución de
1991 que se organiza parcialmente el panorama institucional
de las Regalías en el país, estableciendo criterios de política
pública que orientan su manejo y cambia la concepción de la
distribución de los recursos, al establecer como dueño de los
recursos naturales al Estado.
Por su parte, se observa que el sistema está administrado por
un número excesivo de normas, la Ley de Regalías intentó
homogenizar el esquema, pero al final resultó ser una recopi-
lación de las normas existentes a esa fecha, lo cual derivó en
que dicha Ley se observe fraccionada y dispersa.
Por otro lado, se observa que la Ley de Regalías entendió que la
participación definida por constitución de los departamentos y
municipios productores y portuarios sobre las regalías, debe
ser una participación prioritaria. Esto se observa en la diferen-
cia entre los porcentajes correspondientes a estos entes
territoriales frente a los definidos para el Fondo Nacional de
Regalías. Lo anterior implica que los objetivos catalogados
aquí como locales y regionales tienen preponderancia sobre
aquellos catalogados de carácter nacional y que la mayor parte
de los recursos están siendo administrados a nivel local.
Para el tema particular de la distribución de los recursos por
regalías hacia los municipios y departamentos se tienen dos
observaciones básicas. La primera, hace referencia a los crite-
rios con los cuales se fijan los porcentajes entre el departamento,
el municipio productor y el municipio portuario, ya que la Ley de
Regalías establece un porcentaje, guiándose al parecer por ca-
racterísticas como la importancia del ente territorial entre los
niveles de gobierno o el papel de dicho ente en la administración
y control de la explotación, pero deja de lado criterios socioeco-
nómicos que son los que prevalecen en el momento de definir
las prioridades de inversión de dichos recursos.
La segunda observación hace referencia a la distribución de
regalías por la producción de esmeraldas, por la participación
de los municipios portuarios de Córdoba y Sucre y por las com-
pensaciones de gran parte de los minerales, en donde se defi-
nen porcentajes fijos a cada municipio, aquí se evidencia que
ésta es el resultado de la negociación política, lo cual no con-
tradice ninguna norma, ya que como lo determina la Corte
Constitucional, el legislativo tiene plena autonomía en la dis-
tribución de estos recursos, sin embargo, se esperaría que
este último definiera los criterios por los cuales se guía para
asignarlos.  Más aún, tendría que evaluarse la posibilidad de
que la Ley de Regalías contuviera estos criterios de distribu-
ción y no porcentajes fijos, puesto que el esquema actual genera
cierta perversidad e inflexibilidad en la distribución.
Igualmente, se observa que un mismo hecho es reglamentado
de manera fraccionaria por varias leyes, es el caso de los
impuestos y de manera particular aquellos establecidos por la
explotación del oro; por otro lado, se han expedido normas que
regulan lo mismo pero de manera diferente, como es el caso
de la declaración que debe hacerse por la explotación mineral
ante las alcaldías municipales, en donde como caso particular,
las normas al respecto no permiten aclarar la obligatoriedad o
no de la declaración por la explotación de esmeraldas.
                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                
La fijación de porcentajes para la liquidación a través de la Ley
de Regalías, estableció una guía clara para los inversionistas
en materia de las contraprestaciones que deben asumir por la
explotación de los recursos, sin embargo, el porcentaje esta-
blecido inicialmente, concebido como un porcentaje mínimo
por la explotación, se ha ido tomando como un porcentaje úni-
co, dejando de lado el tema de las compensaciones, las cuales
tienden a desaparecer, por tanto, debería replantearse todo lo
concerniente a estas contraprestaciones en la Ley.
A nivel de la inversión que deben hacer los entes territoriales,
se genera una inquietud con respecto a la capacidad institu-
cional que tienen para definir las prioridades. La Ley de Regalías
establece como derrotero principal para establecer las priori-
dades de inversión, el plan de desarrollo del ente territorial, sin
embargo, son conocidas las deficiencias que a nivel de plani-
ficación y control mantienen los entes territoriales. Esto cobra
importancia en la medida en que la mayor parte de los recur-
sos por regalías, están siendo administrados por ellos y puede
estar propiciando una incorrecta orientación de los recursos.AGRUPACIONES SUBNACIONALES Y REGALÍAS
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A su vez, las competencias de los diferentes entes territoria-
les no han sido claramente definidas por la ausencia de la Ley
de Ordenamiento Territorial, este vacío se ha ido llenando de
manera parcializada en el momento en que diferentes normas
asignan responsabilidades a los entes territoriales, pero sí se
observa la necesidad de su promulgación.
Los datos departamentales y municipales evidencian confor-
maciones grupales estables en el tiempo, de conglomerados
identificados a partir de indicadores relacionados con las re-
galías en Colombia; y así mismo, de que su evolución
asimétrica no registra impacto alguno del hecho de pertenecer
a un grupo de departamentos "intensivos en regalías", con res-
pecto a la evolución de los demás indicadores económicos y
sociales de tales departamentos, especialmente con relación
a tres indicadores que consideramos relevantes en la discu-
sión: la evolución del NBI, los tributos por habitante y el PIB
per-cápita.
Finalmente, es evidente que los cambios introducidos por la
nueva Constitución Política de Colombia y su concepción de un
"Estado Social de Derecho", que se presumía deberían reflejar
cambios profundos en el manejo, orientación y uso de las re-
galías en la gestión social de las zonas con influencia, no dan
indicio alguno de haber logrado avances significativos. Este
aspecto debería alertar la política estatal a este respecto.RICARDO J. CANDELO, ET AL
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Anexos
Fuente: www.dane.gov.co Cuentas Departamentales año 2005.
Anexo 1. Participación minera en el PIB departamentalAGRUPACIONES SUBNACIONALES Y REGALÍAS
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Anexo 2. Agrupamiento municipal (no se incluye el grupo 1 de 917 municipios)
ContinúaRICARDO J. CANDELO, ET AL
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Viene
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VieneRICARDO J. CANDELO, ET AL
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Anexo 3. Agrupamiento municipal (no se incluye el grupo 1 de 917 municipios)AGRUPACIONES SUBNACIONALES Y REGALÍAS
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